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Introducción
El interés de los estados nacionales en el desarrollo de la industria naval 
está presente en todos los países en la que ésta existe, aun cuando el tipo de 
intervención sea diferente en cada caso. El sector es considerado estratégico 
tanto por cuestiones vinculadas a la seguridad nacional, como por sus impli-
cancias en el desarrollo económico y el crecimiento industrial. La evidencia 
histórica señala que la intervención estatal acompaña todos los procesos de 
desarrollo de esta industria, y en América Latina, en particular en Argentina 
y Brasil, dicha intervención tuvo lugar en el marco de los procesos de indus-
trialización por sustitución de importaciones.
El desarrollo de la industria naval en Argentina y Brasil presenta importan-
tes similitudes en sus inicios, fundamentalmente en lo que respecta a las polí-
ticas estatales de promoción puestas en práctica. Asimismo, muchos de los pro-
blemas que enfrentó esta industria en cada uno de los países a mediados de la 
década de 1970 se explican por las propias limitaciones “estructurales” que pre-
sentaron las estrategias de industrialización por sustitución de importaciones 
en ambos países.
Entre las divergencias sobresale el disímil rol desempeñado por las empre-
sas estatales en cada país en cuanto generadoras de la principal demanda del 
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sector. En este sentido, mientras que Argentina perdió la demanda provenien-
te de dichas empresas al producirse la privatización de las mismas en la déca-
da de 1990, Brasil recuperó su dinamismo a fines de esta misma década fun-
damentalmente por la demanda proveniente de la empresa estatal de petróleo, 
Petrobras.
Asimismo, la trayectoria en términos de especialización productiva de cada 
sector también es diferente. Actualmente Brasil desarrolla la totalidad de las 
etapas del proceso productivo, potenciando las actividades de diseño indus-
trial y desarrollo de tecnologías, mientras que Argentina, por su parte, perdió 
importantes capacidades productivas en la década de 1990, centrándose ac-
tualmente sólo en la etapa de armado de los buques.
El rol del Estado y su política industrial es uno de los elementos clave 
que permite explicar la divergente trayectoria seguida por la industria na-
val en Brasil y Argentina, y a su análisis se dedica el presente artículo. El 
trabajo se estructura en cuatro partes. En la primera parte se contextualiza 
la evolución reciente experimentada por la construcción naval a nivel inter-
nacional y la reconfiguración de la intervención estatal en esta industria. En 
la segunda parte se presenta el desarrollo y evolución reciente del sector na-
val en Argentina, destacándose históricamente su origen, crecimiento y apo-
geo, además de las transformaciones ocurridas a partir de la década de 1990. 
En la tercera parte se analiza con la misma estructura el desarrollo y evolu-
ción reciente del sector naval en Brasil. Finalmente, en la cuarta parte, se 
realiza un balance del papel de la intervención estatal en la dinámica adqui-
rida por la industria naval en ambos países, señalándose las variables eco-
nómicas e institucionales fundamentales que determinaron la divergencia 
de sus trayectorias.
Evolución reciente de la industria naval en el mundo
Entre 1950 y 1990, la construcción mundial fue liderada por Europa (espe-
cíficamente por Reino Unido, Suecia y Alemania). Desde la década de 1960, 
dicho liderazgo fue compartido con Japón que, en la década de 1980, ya abar-
caba por sí solo el 50% de la demanda mundial de buques1. A partir de enton-
ces el porcentaje de participación europeo en la construcción total disminuyó 
gradualmente hasta alcanzar en la actualidad sólo el 10%.
A fines de 1973, con la reducción de las exportaciones de petróleo de los 
países árabes y la consiguiente caída de los tráficos de transporte, la demanda 
de buques comienza una fuerte y constante declinación. Esta situación origi-
1. García Calavia (1999).
13866 -051-232 Revista de Historia Industrial.indd   152 28/10/11   12:16
Juliana Frassa, Mariana Versino, Claudiana Guedes de Jesus y Leda Gitahy
153
nó un excedente en la capacidad de tonelaje2 y la caída del precio de los fletes, 
lo cual derivó en la reducción de la demanda de buques petroleros, que h acia 
1975 representaban el 56% del total de buques construidos3.
La disminución en el ritmo de crecimiento de las economías de los países in-
dustrializados generó una fuerte recesión mundial y una retracción del comercio 
que afectó al sector del transporte durante los años sucesivos4. Dicha retracción 
impactó directamente sobre la contratación mundial de nuevos buques que pasó 
de los 128,9 millones de TRB 5 en 1973 a sólo 55 millones en 19766, provocando 
un fuerte desequilibrio en el sector dada la sobreoferta de tonelaje disponible.
La crisis económica mundial tuvo consecuencias directas, por un lado, so-
bre el nivel de empleo del sector (en los países de la OCDE, por ejemplo, entre 
1975 y 1979 la ocupación se redujo en cerca de un 30%) y, por otro, sobre la 
capacidad económica y financiera de los astilleros para introducir nueva tec-
nología. Así fue como a principios de la década de 1980 los organismos euro-
peos comenzaron a hablar de la necesidad de reestructurar y reducir la capa-
cidad instalada del sector7.
Hacia mediados de la década de 1980, con el aumento de la magnitud y 
velocidad de los flujos de capital y la disminución de barreras arancelarias 
al intercambio de mercancías, el sector de la construcción naval experimentó 
un fuerte proceso de relocalización internacional, concentración de la oferta 
y profunda reestructuración de su proceso productivo8. Por un lado, las nue-
vas estrategias empresariales puestas en práctica desde fines de 1980 favorecie-
ron la externalización de gran parte de las actividades productivas9, generando 
un proceso de reestructuración productiva al interior de los astilleros, anterior-
mente integrados verticalmente.
Por otro lado, en la década de 1990 se produce la irrupción de los países 
asiáticos en el mercado de buques, que desplazan a los países europeos del 
tradicional predominio en el sector. La hegemonía de estos países10 como pro-
 2. Mientras que hacia 1973 existían 1,8 millones de Tonelada de Registro Bruto (TRB) 
de buques tanque inactivos, en 1975 dicho valor se elevó a 45 millones de TRB.
 3. Delelienne (1980).
 4. Mientras que entre 1968 y 1973 la tasa promedio anual de crecimiento del tráfico ma-
rítimo mundial era del 9%, entre 1974 y 1979 dicha tasa se reduce al 3% para presentar una va-
riación negativa del 4,5% entre 1980 y 1983 (Gernaval, 2007).
 5. La Tonelada de Registro Bruto es una medida convencional que determina el tamaño 
de los buques de acuerdo con el volumen de sus maquinarias y equipos. Generalmente es fijado 
por un organismo competente.
 6. Guisado et al. (2002).
 7. Delelienne (1980).
 8. FINA (2001).
 9. La amplia incorporación de la automatización al proceso productivo y, en menor me-
dida, la implementación de nuevas formas de gestión de la mano de obra favorecieron en las úl-
timas dos décadas la creciente estandarización de los buques.
10. En 2006 la producción mundial de buques estuvo representada en un 36% por Corea, 
un 26% por Japón, un 23% por China (país que presenta el mayor crecimiento del sector en los 
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ductores de buques se debe, principalmente, a la alta productividad de su fuer-
za de trabajo, la posibilidad de adquirir tecnología y las importantes  ayudas 
y subvenciones otorgadas por los estados a esta industria11. Japón se puso a 
la cabeza del ranking internacional, seguido por Corea del Sur y, más tarde, 
por China. Desde entonces estos países son responsables de la mayor parte 
de la producción mundial, poseen astilleros con extensas líneas de montaje, 
especialistas en la producción de embarcaciones en serie, lo que les da una 
importante ventaja comparativa en la producción de buques estandarizados. 
Cabe destacar que, a diferencia de Europa, estos países han desarrollado 
en los últimos años una estrategia fuertemente intervencionista sobre sus in-
dustrias.
Este proceso de relocalización produjo asimismo una nueva división in-
ternacional de la producción naval. Los países asiáticos (Japón, Corea y Chi-
na) se han especializado en la producción de las grandes embarcaciones más 
demandadas, buques graneleros y petroleros principalmente12; mientras que 
países como Francia, Italia y Alemania –de importante tradición naval– han 
reorientado su producción hacia los buques especiales (cruceros y buques 
científicos) y equipos de alto contenido tecnológico. Las estrategias de com-
petitividad adoptadas por estos países han sido diversas: cantidad y bajos 
precios, por un lado, y especialización y precios altos, por otro. La estrate-
gia de los países asiáticos para ingresar con precios competitivos en el mer-
cado internacional de navíos fue la utilización de mano de obra abundante, 
barata y con una alta capacidad de aprendizaje y compromiso. Japón per-
maneció como líder hasta fines de la década de 1990, cuando Corea del Sur 
ocupó dicho puesto. China está superando a Corea del Sur, hecho que se 
observa en algunos indicadores del sector en 2009 y 2010. Así, en 2008, la 
situación de las órdenes de producción de los países líderes de la construc-
ción naval mundial fue la siguiente: Corea del Sur con 67,98 millones de GRT, 
China con 58,01 y Japón con 20,67. En los últimos años Brasil ha vuelto a 
aparecer en las estadísticas de la construcción naval mundial13. En la distri-
bución de los mayores astilleros del mundo, para los años 2005 y 2007, la 
mayoría se encuentra localizada en esos tres países: Corea del Sur, China y 
Japón.
últimos años), un 10% por la Comunidad Europea y un 5% por el resto del mundo (Gernaval, 
2007; BRS, 2007). Según datos para 2009 Corea representa el 33,1%, China el 37,6%, Japón el 
24,6% y la Unión Europea redujo su participación al 3,8% (según SAJ, 2010, basado en Lloyd’s 
World Shipbuilding Statistics, 2007).
11. Stopford (2004).
12. Los astilleros que se especializan en estas construcciones son, a su vez, los más gran-
des del mundo; entre ellos cabe citar a Hyundai Heavy Industries, Daewoo Shipbuilding and 
Machinery Engineering, Samsung Heavy Industries, Mitsubishi y Kawasaki.
13. Sinaval (2009).
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La redefinición del rol estatal en la construcción naval
Tradicionalmente la industria naval, aunque con matices según los países, 
ha sido apoyada por una política estatal de subsidios, créditos y beneficios im-
positivos, tanto para los armadores como para los astilleros. Este conjunto de 
medidas hicieron de esta industria una actividad fuertemente subvencionada 
en el mundo. Sin embargo, a partir de la crisis económica de 1973 las grandes 
potencias navales europeas comenzaron a abandonar las prácticas proteccio-
nistas en favor del libre mercado.
Si bien la tendencia hacia el retraimiento de las ayudas estatales en esta in-
dustria se venía promoviendo desde principios de la década de 197014, es en la 
década de 1980 cuando adquiere una nueva centralidad en la medida en que 
se propone como solución a la crisis. En el marco de la OCDE se propone “re-
ducir los obstáculos para las condiciones normales de competencia ” y “reali-
zar una reconversión industrial del sector hacia otro tipo de producción”.
Los países constructores de la OCDE comenzaron a implementar una po-
lítica de ajuste estructural, basada fundamentalmente en la reducción de los 
puestos de trabajo y de la capacidad productiva instalada. Como resultado de 
esta progresiva reestructuración entre 1975 y 2002 los países de Europa Occi-
dental, considerados en su conjunto, redujeron el nivel de empleo en el sector 
en un 68% y el de producción en un 50%15.
En términos generales el proceso de reestructuración introducido en la 
mayor parte de los astilleros europeos se concentró en la externalización de 
actividades, la intensificación de la subcontratación, la introducción de au-
tomatización en el proceso productivo, la reducción y reorganización de los 
puestos de trabajo y el uso flexible de la mano de obra16. Asimismo la offs-
horización de la producción se convirtió en una práctica muy extendida en el 
sector. Ciertas partes de los buques son suministradas por países que presentan 
alta calidad de producción pero menores costos laborales, como Polonia o 
Rumanía, que son finalmente ensambladas en los grandes astilleros europeos 
y asiáticos. Según informes de la OIT, se calcula que, en términos generales, 
hasta el 60% de las partes de un barco son suministradas por proveedores 
externos.
Actualmente, la diversidad de situaciones existente entre los productores 
mundiales de buques demuestra que, en última instancia, la política de subsi-
dios y promoción industrial depende de la voluntad política que impone cada 
país de acuerdo con las prioridades que considere estratégicas para su desarro-
14. El “Acuerdo general para la eliminación progresiva de los obstáculos a las condicio-
nes normales de la competencia en la industria de la construcción naval” firmado por los países 
de la OCDE en 1972 ya establecía la intención de disminuir las ayudas de origen estatal.
15. Cerezo (2004).
16. García Calavia (2001).
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llo. Los estados pueden adoptar un proteccionismo a ultranza, una apertura 
total a la libre competencia o una política intermedia entre ambas posiciones17.
Luego de la prolongada recesión que se extendió a lo largo de la década 
de 1980, la actividad de construcción naval comenzó a recuperarse a media-
dos de la de 1990, aunque fue tan sólo en 2003 cuando alcanzó los valores de 
producción de 197718. Asimismo, la caída de los costos de producción y la re-
gulación sobre seguridad y medio ambiente que establece nuevos requerimien-
tos en las construcciones y el fuerte crecimiento económico de China explican, 
también, la reciente expansión de la construcción naval.
Desarrollo y evolución reciente de la industria naval en Argentina
Origen, crecimiento y apogeo del sector
La industria naval es una de las industrias manufactureras más antiguas del 
país. Sus orígenes se remontan al siglo XVI, pero es en la segunda mitad del XIX, 
con el desarrollo del comercio derivado del modelo agroexportador, cuando 
adquiere un impulso notable antes inexistente. En 1879 se funda el actual Tan-
danor, principal taller de reparaciones navales del país, con participación ma-
yoritaria de capital estatal.
De acuerdo con la posición dependiente en que la economía argentina se 
insertó en el mercado externo, la totalidad del comercio internacional se rea-
lizó tradicionalmente con buques de pabellón extranjero, quedando reducida 
la participación de la bandera argentina al tráfico de cabotaje. Por ello, la in-
dustria naval argentina se orientó, originalmente, hacia la reparación y la cons-
trucción de buques fluviales.
Durante la primera guerra mundial quedó en evidencia el problema que 
tenía Argentina para asegurarse el transporte de su comercio exterior. Dada 
la carencia de buques propios, el intercambio internacional del país se redujo 
en un 60% entre 1913 y 1915, por lo cual el gobierno se plantea formalmente 
la necesidad de crear una marina mercante nacional19.
La creación de la empresa Yacimientos Petrolíferos Fiscales (YPF) en 1922 
y su requerimiento de contar con una flota de buques tanque para el transpor-
te del petróleo, constituyó una importante demanda de construcción y repa-
ración de buques para la industria naval nacional. A principios de la década 
17. A pesar de la introducción de medidas liberalizadoras en el mercado de la construc-
ción naval aún persiste un importante debate a nivel internacional, especialmente entre la “po-
lítica liberal” de la Unión Europea y las “medidas proteccionistas” de los países asiáticos, en 
torno al nivel y las características de la intervención estatal en este sector.
18. Stopford (2004).
19. Coscia (1981).
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de 1930 se crean el astillero Hansen y Puccini y los talleres de la Base Naval de 
Río Santiago20, antecedentes de lo que luego serían los astilleros ASTARSA 
y Río Santiago, respectivamente, primeros astilleros en desarrollar la construc-
ción naval pesada en el país21. Con este impulso inicial, al estallar la segunda 
guerra mundial el número de buques de bandera argentina se había incremen-
tado en un 40%. Sin embargo, sólo una cuarta parte del tonelaje bruto dispo-
nible podía ser utilizado para los tráficos de ultramar.
En Argentina estas medidas se enmarcaron en la estrategia de desarrollo 
basada en la Industrialización por Sustitución de Importaciones22, que plan-
teaba una fuerte intervención estatal, entre otras funciones, en la producción 
directa de bienes y servicios, frente a la insuficiencia de los mecanismos del 
mercado para lograr los niveles deseados de acumulación y distribución de la 
riqueza.
Así, en 1941 se crea la Flota Mercante del Estado (FME), primera empre-
sa armadora de carácter estatal que se ubica como el mayor armador argenti-
no seguido por el grupo Dodero y la flota de la petrolera YPF. Si bien ya en 
el Primer Plan Quinquenal (1947-1952) del gobierno de Perón se incluye ex-
presamente la promoción de la construcción naval con el objetivo de afian-
zar el proceso industrializador nacional, es en el Segundo Plan Quinquenal 
(1953-1957) cuando se especifican las políticas de promoción del sector. Así, 
se señala que uno de los objetivos es el de “propender al autoabastecimiento 
de materiales y equipos” de modo que “la producción en astilleros y talleres 
navales será auspiciada e incrementada por el Estado”23. Concretamente se pro-
mueven proyectos de renovación y expansión de la flota de ultramar y cabota-
je y de buques militares para la Armada, así como la finalización de las obras 
de astilleros nacionales.
Sin embargo, es con la llegada de Frondizi a la presidencia cuando la in-
dustria naval local experimenta un crecimiento relevante. La década de 1960 
constituye un cambio cualitativo en la oferta nacional de buques, producién-
dose un importante avance en el equipamiento de los grandes astilleros y en la 
modernización de los procesos productivos. Este crecimiento fue enriquecido, 
entre otros factores, por la creación de la única carrera de ingeniero naval en 
la Universidad de Buenos Aires, la instalación de escuelas técnicas y cursos de 
20. Los primeros astilleros estatales estuvieron, desde sus orígenes, ligados a la Armada. 
Las bases navales de Puerto Belgrano y Río Santiago y los talleres de la Armada en Dársena 
Norte (luego Tandanor) constituyeron los emplazamientos de los grandes astilleros nacionales.
21. La primera construcción naval nacional –realizada en 1937– fue el Presidente Figue-
roa Alcorta, buque mercante construido por el astillero Hansen y Puccini (luego ASTARSA).
22. Nos referimos aquí, siguiendo a López (2004), al periodo comprendido para Argen-
tina entre 1930 y 1976, que se puede caracterizar como relativamente homogéneo en términos 
de políticas públicas en lo referente a la expansión de la intervención del Estado en la econo-
mía, con un sesgo pro industrializante y mercado-internista.
23. Véase el Segundo Plan Quinquenal (1952).
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especialización en la temática naval, que aportaron recursos humanos califi-
cados al sector, y la expansión de un importante y diversificado entramado in-
dustrial que conformó la base de proveedores locales.
En 1961, la empresa estatal FME y el nacionalizado grupo Dodero se fusio-
nan formando la Empresa Estatal Líneas Marítimas Argentinas (ELMA), que 
se convertiría en la principal empresa estatal de transporte y uno de los clientes 
más relevantes de la industria naval local. Las primeras órdenes de construc-
ción encargadas por ELMA (“Plan Esteverena” de 1961) implicaron cerca de 
diez años de trabajo para el sector y la renovación del equipamiento de los as-
tilleros nacionales. Así, hacia 1963 el gobierno nacional empleaba al 75% de 
los 13.800 trabajadores del sector y era propietario del 90% de la infraestruc-
tura y los equipos industriales relacionados con la construcción y reparación 
naval, distinguiéndose por su capacidad instalada los astilleros estatales Río 
Santiago y Tandanor24.
Aunque desde la década de 1940 Argentina dictó diversas disposiciones de 
protección para los buques de su bandera25, fue en la década de 1960  cuando la 
legislación nacional se propuso firmemente proteger la producción local, in-
corporando nuevas medidas de promoción. Así, se promulgaron leyes de fo-
mento que incluyeron regímenes de exenciones impositivas, limitaciones a la 
importación de buques y obligación de construcción en el país.
Entre las medidas más importantes cabe citar: 1) la creación del Fondo Na-
cional de la Marina Mercante (FNMM) en 1963, destinado a otorgar créditos 
a armadores y astilleros nacionales para la construcción de buques en el país26; 
2) la promulgación, en 1969, de la Ley de Reserva de Cargas que establecía 
que las importaciones oficiales y la importación privada, financiada o benefi-
ciada por cualquier organismo estatal, debían ser transportadas en buques de 
bandera argentina; 3) la ley de Promoción de la Marina Mercante de 1973 que 
asentaba el derecho de la República Argentina a transportar en buques de su 
propia bandera el 50% del total de su comercio exterior; 4) la promulgación de 
la Ley 19.831 de Industria Naval, en 1972, que dispone la exención de los dere-
chos de importación a los materiales y bienes de capital de uso naval, y 5) la 
incorporación de esta industria al régimen crediticio del Banco Nacional de 
Desarrollo a través de la modalidad de crédito naval (decreto 4367/73).
En síntesis, este conjunto de medidas afirmaba el derecho de la nación a 
transportar en buques nacionales su comercio exterior, reforzaba la reserva de 
24. Manera (1968).
25. El decreto n.º 6.087 de 1948 disponía que las importaciones hechas por el Estado ar-
gentino debían hacerse preferentemente por barcos de bandera Argentina, mientras que las ex-
portaciones serían transportadas únicamente por barcos nacionales.
26. Este fondo fijaba gravámenes a los fletes de importación y exportación, en un 12% y 
un 2% respectivamente sobre el valor final del flete, con el objetivo de crear un fondo destinado 
a otorgar créditos a armadores privados para la construcción de buques en astilleros nacionales 
y a otorgar subsidios a éstos.
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cargas a favor de la flota nacional con el objetivo de evitar la fuga de divisas 
al exterior por pago de fletes, daba prioridad a la actividad armadora estatal 
y fomentaba la construcción naval local27.
Como se puede observar el Estado nacional ocupaba un lugar central no 
sólo en la oferta, sino también en la demanda del mercado de la construcción 
naval. Hasta la década de 1980 existió un importante sector de empresas esta-
tales que constituía una demanda cuasi-cautiva para la industria naval local. 
Yacimientos Petrolíferos Fiscales (YPF), Empresas Líneas Marítimas Argen-
tinas (ELMA)28, la Subsecretaría de la Marina Mercante, la Secretaría de Es-
tado de Intereses Marítimos, la Empresa Flota Fluvial del Estado Argentino 
y Yacimiento Carboníferos Fiscales (YCF) constituían los grandes clientes que 
absorbían la casi totalidad de la producción.
Siendo los principales astilleros también propiedad del Estado29, que re-
presentaban el 70% de la producción de buques hacia 1980, quedaba confor-
mado así un extenso entramado productivo y comercial de carácter estatal que 
se vio completamente desarticulado a partir de la desaparición y/o privatiza-
ción de estas empresas30. Como observa Pérez Pradal, hasta fines de la década 
de 1980 existió 
un conjunto de regulaciones orientadas a estimular un desarrollo equilibrado de la 
marina mercante y la industria naval, las cuales operaban bajo un esquema de mer-
cado de alta participación de empresas públicas, tanto en el mercado naviero como 
en la propia industria naval (2003, p. 28).
La transformación del contexto económico en la década de 1990 
y sus consecuencias para el sector
En Argentina podemos identificar al menos tres elementos que operaron 
en la estrategia económica de largo plazo desde fines de la década de 1980: la 
privatización de empresas públicas proveedoras de bienes y servicios, la desre-
gulación o, mejor dicho, la reconfiguración del marco regulatorio de la econo-
27. Estas políticas tendían, asimismo, a cubrir el desfasaje de precios existente entre los 
costos de producción nacionales y los internacionales. En la década de 1980, el costo de cons-
trucción de buques en astilleros argentinos era, en promedio, un 50% superior al costo interna-
cional debido, entre otros factores, al alto valor de los insumos importados, la capacidad ocio-
sa existente, la falta de afluencia regular de órdenes de construcción y los desfasajes existentes 
entre la provisión de fondos y el cronograma de producción (Coscia, 1981).
28. Hacia 1980, ELMA era el principal armador del país con una flota que representaba 
el 25% de la marina mercante nacional, mientras que YPF se situaba en segundo lugar, con algo 
más del 15%.
29. Entre ellos el Astillero Río Santiago, Tandanor (dedicado a reparaciones) y Domecq 
García.
30. Mientras que YPF se privatiza en 1991, ELMA inicia su achicamiento en 1991, pero 
no es hasta 1997 cuando se liquida totalmente con la venta de todos sus buques.
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mía en general y de sectores en particular, y la profundización del proceso de 
apertura externa31. Dichos elementos tuvieron una impronta fundamental en 
el sector industrial, modificando de manera radical tanto su nivel como su com-
posición32.
Aunque la transformación y deterioro del sector industrial se retrotrae a 
fines de la década de 1970, durante la de 1990, en términos macroeconómicos 
el sector industrial eliminó mano de obra, redujo el número de establecimientos, 
aumentó el grado de apertura comercial, incrementó el grado de concentración 
y extranjerización del capital y disminuyó su coeficiente de valor agregado. 
A nivel microeconómico, se adoptaron formas de producción menos intensivas 
en trabajo, se abandonó gran parte de los esfuerzos tecnológicos locales en la 
generación de nuevos productos y procesos, se adoptaron tecnologías de ori-
gen extranjero, se “desverticalizó” en gran medida la producción reemplazán-
dose valor agregado local por producción externa y se produjo la desaparición 
de las empresas estatales.
La apertura económica produjo, asimismo, fuertes cortes en la cadena pro-
ductiva nacional. Frente a la anterior etapa caracterizada por la integración 
productiva, la sistemática ruptura del entramado industrial existente derivó en 
la desarticulación de los sectores productivos y en el aumento general de los 
costos de los bienes de producción33.
Las políticas de desregulación y desestatización aplicadas durante la dé-
cada de 1990 también afectaron al sector de transporte. Entre las principales 
medidas cabe señalar la privatización de las empresas navieras estatales, la de-
rogación del régimen de reservas de carga y la cesión a manos privadas, prin-
cipalmente a capitales internacionales, de la gestión de la infraestructura y las 
terminales portuarias.
Las legislaciones de corte proteccionista que regulaban el transporte ma-
rítimo e, indirectamente, favorecían la construcción local se derogaron en 1991 
con los decretos 1772/91 y 2284/91. El primero de ellos autorizó a los armado-
res argentinos a solicitar el cese de bandera nacional para poder inscribir los 
buques en registros extranjeros y así reducir los costos de su actividad34. Du-
rante la vigencia de este régimen de excepción los buques que optasen por el 
nuevo mecanismo se consideraban inscritos en la matrícula nacional a los efec-
tos de su intervención en tráficos conferenciados. El decreto 2284/91, por su 
parte, estableció la derogación de la ley de reserva de carga para armadores ar-
31. Aspiazu (1995).
32. En términos generales las consecuencias de la implementación de estas políticas fue-
ron la concentración de la propiedad, la consolidación de nuevos monopolios y oligopolios y la 
pérdida de dinamismo del sector industrial (Kosacoff, 2000).
33. Kosacoff (2000) y Schorr (2005).
34. Este decreto, a su vez, introdujo la flexibilización laboral en la administración de los 
buques ya que el personal de a bordo pasaba a ser empleado bajo el régimen de trabajo y las con-
diciones salariales vigentes en el país del nuevo registro de matrícula.
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gentinos argumentando que “la administración pública no debe disponer de 
medidas que interfieran en la libre oferta y demanda ni obstaculicen el incre-
mento de la oferta de servicios y transporte” (2284/91).
Más tarde, el decreto 1493/92 instituyó un régimen de importación tempo-
raria de buques libre de aranceles y otros cargos que, al mismo tiempo, garanti-
zaba a las embarcaciones incorporadas el derecho a ser consideradas de ban-
dera nacional a todos los fines de navegación, comunicación y comercio. En 
la práctica, estos decretos implicaron la desaparición de la demanda de buques 
en el mercado local. Dicha tendencia fue, asimismo, profundizada con la di-
solución en 1994 del Fondo Nacional de la Marina Mercante, principal fuen-
te de financiamiento existente para la construcción naval nacional y la puesta 
en práctica de estrategias privatizadoras en los astilleros estatales35.
Desde el discurso estatal se sostenía que estas medidas permitirían a los 
armadores nacionales (vía reducción de costos) estar en mejores condicio-
nes para adaptarse a las constantes fluctuaciones del mercado naviero y, así, 
aumentar su participación en el total de fletes generados. Sin embargo, las me-
didas implementadas no sólo no pudieron revertir la tendencia descendente en 
la participación de buques nacionales en el comercio exterior, observada des-
de 1987, sino que la profundizaron.
Una de las consecuencias directas que tuvo el cambio de la legislación fue 
el masivo abandono de la bandera argentina por parte de los armadores na-
cionales. Si comparamos los extremos de la serie, la caída ocurrida en el regis-
tro nacional de los buques es notoria: mientras que en 1978 la flota nacional 
estaba compuesta por 209 unidades de más de 1.000 TRB, en 2003 sólo se re-
gistran 17 buques bajo bandera nacional36.
El reemplazo de bandera argentina se realizó a favor de las banderas de-
nominadas “de conveniencia”, que presentaban un alto grado de flexibilidad 
en los aranceles, regímenes laborales y controles de las embarcaciones, lo cual 
favoreció la reducción de costos de explotación de los buques.
Las políticas de desregulación fueron, a su vez, acompañadas de la aper-
tura del mercado de transporte a las líneas marítimas internacionales. Así los 
grandes operadores desplazaron del mercado a los armadores nacionales a tra-
vés de una fuerte política de fijación de precios. La flota mercante nacional pasó 
35. Los tres grandes astilleros estatales existentes hasta los años ochenta, ARS, Tanda-
nor (dedicado a reparaciones) y Domecq García (diseñado para la reparación de submarinos), 
estuvieron sujetos a privatización en los noventa. Tandanor fue privatizado hacia 1992, mien-
tras que Domecq García fue liquidado y cerrado en 1995. El ARS fue el único que evadió la 
privatización al ser transferido al gobierno provincial en 1993.
36. En el caso de la flota perteneciente a armadores estatales, la reducción es aún más no-
toria: de las 76 unidades, con 1,2 millones de TPB que representaba en 1986, pasó a sólo 4 uni-
dades con 41.000 TPB en 2003, representando el 6% del total de la flota nacional (Delú, 2003). 
Este dato da cuenta de la privatización de la flota estatal llevada a cabo en los años noventa.
13866 -051-232 Revista de Historia Industrial.indd   161 28/10/11   12:16
El rol estatal en sectores estratégicos. La industria naval pesada en Argentina y Brasil 
162
a estar concentrada en sólo siete compañías37 que en 2003 representaban el 70% 
del total de unidades y el 90% del volumen total de la flota38.
En cuanto a la participación de los buques nacionales en los fletes del co-
mercio internacional, Argentina pasó de absorber el 43,9% del monto total 
en 1980 a sólo el 6,3% en 2002. Esto se traduce en el pago, en los últimos años, 
de unos 3.000 millones de dólares anuales por parte de Argentina a armadores 
extranjeros, lo cual tiene un efecto fuertemente negativo en la balanza de pagos 
nacional. En 1997, cuando se registra el nivel más alto de fletes generados en la 
década, los buques argentinos sólo absorbieron el 4,4% de los 3.600 millones de 
dólares que el país gastó en fletes marítimos39. En un mercado de fletes en plena 
expansión la participación de la bandera argentina, como puede observarse en 
el gráfico 1, presenta los niveles más bajos de la historia. Dicho de otro modo, la 
desregulación del mercado resultó beneficiosa para las flotas extranjeras.
En síntesis, los decretos de corte desregulacionista introducidos en el sector 
en la década de 1990 provocaron tres fenómenos complementarios: la caída de 
la participación de buques de bandera argentina en el comercio exterior, la re-
ducción de la demanda de construcción de buques en el país y la concentración 
del tráfico marítimo en los grandes agentes navieros extranjeros.
En 1999, los decretos que establecían el régimen de importación tempora-
ria de buques fueron derogados por la ley 25.230, aunque la situación del sec-
tor no mejoró, ya que los armadores nacionales que habían importado buques 
con alto promedio de uso se encontraban ahora con una flota envejecida y sin 
posibilidad de renovarla por la vía de la importación.
El objetivo teórico de las políticas aplicadas al sector en la década de 1990, a 
saber, eliminar las restricciones legales para favorecer la modernización y reno-
vación de la flota nacional, quedó lejos de alcanzarse. El balance de la década fue 
claramente negativo: la industria naval local fue cercenada, perdiendo gran parte 
de su antigua capacidad productiva, y la marina mercante quedó con una flota 
envejecida incapaz de competir con las grandes empresas navieras extranjeras.
En 2004 se instrumentaron nuevas medidas para el sector. Con el objetivo de 
recuperar el nivel de actividad de los armadores y astilleros nacionales, mediante 
el decreto 1010/04, se obliga a la re-matriculación bajo bandera nacional de los 
buques de bandera extranjera arrendados bajo el régimen de importación tem-
poraria. Asimismo, este decreto establece un régimen especial de importación 
de insumos, partes y/o componentes producidos en el MERCOSUR, destina-
do a la construcción y reparación de buques y artefactos navales en el país. Di-
cho decreto fue acompañado por otras dos medidas que intentaron, en con-
37. Nos referimos a las empresas Ultrapetrol, Maruba, Antares Naviera, Shell Capsa, Na-
visupe, Fluvialmar, Oceanmarine y Transportes Navales.
38. CEP (2005).
39. Delú (2003).
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junto, revertir la crítica situación del sector: la implementación del Leasing 
Naval, que financiaría la construcción de embarcaciones pesadas en astilleros 
argentinos, y la financiación, a través del Programa Más y Mejor Empleo del 
Ministerio de Trabajo de la Nación, de la capacitación del personal del sector40.
Las distintas políticas de desregulación aplicadas al transporte marítimo 
y la industria naval, sumadas al contexto de crisis que dicha industria atrave-
saba a nivel internacional, tuvieron importantes consecuencias en el desarro-
llo de la construcción local, provocando en el corto plazo una reducción de sus 
niveles de producción y empleo.
Durante la vigencia del régimen de importación, entre 1990 y 2001, se cal-
cula que ingresaron al país unos 200 buques extranjeros, en comparación con 
las 12 embarcaciones construidas localmente, de las cuales sólo dos unidades, 
por sus dimensiones, pueden ser incluidas en el sector de industria pesada41. 
Esta situación se refleja en el análisis de la balanza comercial del sector que 
registra entre 1990 y 2001 un saldo negativo de 360 millones de dólares42.
La introducción de buques importados produjo, asimismo, fuertes cortes 
en la cadena productiva nacional, desarticulando la industria auxiliar y re-
duciendo los puestos de trabajo “indirectos”43. Los proveedores nacionales de 
40. Este plan tuvo como objetivo mejorar las calificaciones en sectores específicos que, 
como el de la industria naval, habían perdido gran parte de su mano de obra calificada en los 
últimos quince años.
41. Véase FINA (2001).
42. UIA (2005).
43. Véase Schvarzer (1995) y Kosacoff (2000).
GRÁFICO 1 ▪ Participación de bandera nacional y extranjera en fletes generados 
en el comercio exterior (1980-2002) (en porcentajes)
Fuente: Dirección Nacional de Cuentas Internacionales, Secretaría de Programación Económica, Ministerio de 
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insumos y materias primas de esta industria se redujeron o desaparecieron, lo 
cual provocó un importante aumento en los costos de producción nacional44.
Frente a la recesión que sufrió la construcción naval local, algunos astille-
ros nacionales reestructuraron sus actividades hacia las reparaciones navales, 
mientras que otro amplio conjunto se vio obligado a reducir su capacidad pro-
ductiva o a cerrar sus puertas45, con las lógicas consecuencias en términos de 
empleo. A mediados de la década de 1990, el histórico promedio de 32 ocupa-
dos por establecimiento en el sector de construcción naval llegó a su mínimo 
de sólo 7 empleados46.
A partir de los datos de los últimos censos económicos podemos realizar 
un breve análisis de la evolución económica de esta industria en las últimas dé-
cadas. Aunque dichos datos no comprenden todo el periodo analizado, ya que 
el último censo del cual se dispone información es el de 1994, podemos sin em-
bargo advertir las grandes tendencias presentes en el sector.
Como podemos observar en el cuadro 1, entre 1974 y 1985 se registra un 
comportamiento estable del sector tanto en el número de establecimientos como 
en el nivel de ocupación, con una pequeña variación negativa en este último 
del 3,5%.
A diferencia del decenio anterior, las cifras del censo de 1994 muestran una 
clara contracción del sector. Si bien entre 1985 y 1994 la reducción en el nú-
mero de establecimientos no parece significativa (los 25 astilleros que desapa-
recen no llegan a representar el 8% del total), al observar los datos referentes 
al empleo se aprecia una reducción del 78% de la ocupación total y del 84% de 
la mano de obra asalariada. Es decir que durante dicho periodo los grandes 
establecimientos que ocupaban un alto porcentaje de mano de obra cerraron 
o, al menos, redujeron fuertemente su nivel de ocupación.
En Argentina existe una carencia de datos cuantitativos que detallen la 
composición y dinámica del sector en la última década47. Sin embargo, a 
partir de los únicos datos agregados disponibles, publicados por el Centro 
de Estudios para la Producción dependiente del Ministerio de Industria48, 
44. Se calcula que el costo de construcción de embarcaciones pesadas está compuesto en 
un 35% por costos de mano de obra y servicios adicionales y en un 65% por equipos, insumos 
y materiales de construcción. Como consecuencia de las políticas de promoción a la importa-
ción y el consiguiente desmembramiento del tejido industrial local, actualmente esta industria 
importa gran cantidad de insumos (bombas especiales, máquinas de timón, motores, grúas, equi-
pos electrónicos y de navegación, chapas y perfiles navales).
45. Tal es el caso de varios astilleros medianos entre los que podemos nombrar a Alianza, 
Príncipe-Menghi-Penco, Domecq García y Mestrina.
46. Véase UIA (2005).
47. Por problemas institucionales del Instituto Nacional de Estadísticas y Censos, aún no 
se encuentran disponibles los resultados desagregados del último censo económico de 2005.
48. CEP (2010), Fichas sectoriales: estructura y evolución 1991-2009, Ministerio 
De Industria de la Nación, http://www.cep.gov.ar/descargas_new/estadisticas/sectores/ 
fichas_sectoriales_2009_web.xls.
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se pueden señalar algunas tendencias correspondientes a las últimas dos dé-
cadas.
Si se observan los indicadores estructurales del sector de Construcción y 
reparación de buques y embarcaciones49 entre 1991 y 2009 puede verse que el 
volumen físico de producción presenta una marcada caída desde 1991, pero co-
mienza una lenta recuperación a partir de 2002 cuando Argentina sale del ré-
gimen de Convertibilidad (paridad cambiaria con el dólar). En el año 2007 este 
índice vuelve a recuperar los niveles de 1997, que, a su vez, sólo representaban 
el 22,4% de los valores correspondientes a 1991.
La misma tendencia se observa al analizar la evolución de la productividad, 
ya sea por obrero ocupado o por hora trabajada. Ambas medidas alcanzaron 
en 2009 valores del 57% y 54%, respectivamente, más bajos que en 1997 y, si 
las comparamos con los mejores índices de la serie, correspondientes a 1995, 
el año 2009 fue inferior en 7,4 y 6,4 veces respectivamente.
En términos generales el nivel de producción y las tasas de productivi-
dad presentan una tendencia visiblemente descendente desde 1995 hasta 2002, 
cuando comienza a revertirse la situación observándose un leve crecimien-
to. A partir de 2002 los valores de estos índices presentan una evolución es-
table.
Por su parte, las exportaciones del sector, ya sea considerando su valor en 
millones de dólares o en relación con el valor bruto de la producción, presen-
tan una evolución muy desigual entre 1991 y 2009. Mientras que en 2009 pre-
senta los valores más bajos de la serie, con sólo 14,3 millones de dólares de ex-
49. Cabe señalar que a partir de 1994 los indicadores del sector naval liviano y pesado se 
computan de manera conjunta.
CUADRO 1 ▪ Sector de la construcción y reparación naval según Censos Económicos 
(1974, 1985, 1994)







1974 327 10.568 9.846 32,3 93,2%
1985 326 10.201 9.573 31,3 93,8%

























Fuente: INDEC Censos Económicos 1974, 1985 y 1994. Elaborado por FINA (2001).
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portaciones, en 2008 estos valores habían alcanzado uno de los mejores índices 
con 86,9 millones de dólares.
Más allá de las buenas perspectivas, la construcción naval nacional aún se 
encuentra funcionando al 60% de su capacidad instalada, con una capacidad 
de construcción un 40% más lenta a la que demanda actualmente el mercado 
mundial debido a que no experimentó reinversiones de magnitud en bienes de 
capital y nuevas tecnologías en los últimos treinta años50.
El aumento experimentado desde 2004 por el comercio exterior del país 
ofrece buenas oportunidades para el negocio del transporte marítimo y, de 
manera indirecta, para la construcción naval. El nuevo y favorable tipo 
de cambio y la experiencia productiva acumulada por los astilleros que lo-
graron subsistir en la pasada década son los dos pilares en los que se basa 
la posible reactivación de esta industria. Sin embargo, según la federación 
empresaria del sector, este proceso se enfrenta con importantes obstáculos: 
la irregularidad en la recepción de órdenes de construcción, las dificulta-
des de financiamiento, los altos niveles existentes de capacidad ociosa, la 
escasa renovación tecnológica y la falta de mano de obra capacitada en el 
sector51.
Desarrollo y evolución reciente de la industria naval en Brasil
Origen, crecimiento y apogeo del sector
El surgimiento de la industria naval brasileña se remonta a fines del si-
glo XIX, cuando el barón de Mauá inauguró el primer astillero del país en 1847, 
en la localidad de Ponta da Areia, en Niteroi (RJ)52. El Astillero Ponta da Areia 
fue construido con capital privado y se funde, juntamente con los otros em-
prendimientos del barón, poco antes del ocaso del imperio. Caldeira (Lima y 
Velasco, 1998, p. 2) destaca que el astillero así como los demás proyectos del 
barón fracasaron como “consecuencia del clima anti-industrializante (prin-
cipalmente en contra de los emprendedores nacionales) existente en la época 
del imperio”. Después de su bancarrota, la empresa cambió varias veces de due-
ño hasta 1905, cuando pasó a formar parte de la recién formada compañía de 
astilleros Mauá-Jurong S.A.
50. Véase FINA (2001) y ARS (2006).
51. Véase FINA (2001).
52. Según Suzigan (2000, pp. 245-246), entre las industrias clasificadas como metal-me-
cánicas, la mayor de esta época era la Fundición y Astilleros de Ponta da Areia, sosteniendo que 
“el astillero a mediados de la década de 1850, estaba empleando a 350 operarios (85 esclavos) y 
producía barcos a vela y a vapor, como máquinas y equipamientos para barcos. Su producción, 
en 1855, era estimada en 1.000 contos (cerca de £115.00)”.
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Pero fue a mediados del siglo XX cuando la construcción naval brasileña 
experimentó un gran impulso marcado por la constitución de un significativo 
parque industrial y por un importante incentivo de inversiones otorgado por 
el Estado para la expansión y consolidación de esta industria53.
La implantación de la construcción naval brasileña a gran escala tuvo su 
origen en los años siguientes al fin de la segunda guerra mundial. En este mo-
mento, la industria pasó por transformaciones estructurales decisivas en el país, 
en especial en el gobierno de Juscelino Kubitschek (1956-1961) a través de su 
Plano de Metas, caracterizado por el compromiso del sector público con una 
explícita política de desarrollo industrial54.
El gobierno de Kubitschek preveía estímulos a las empresas del sector de 
bienes de capital, con prioridad de la industria automovilística. Aun así, no 
dejó de atender a la industria naval. Hasta 1955, toda la industria de construc-
ción naval se resumía en algunos astilleros capaces de producir sólo pequeñas 
embarcaciones y realizar reparaciones55. Según Lessa, hubo un interés del go-
bierno por esta industria por el hecho de ser una
importante generadora de empleo y divisas, por su gran capacidad de absorción de 
mano de obra y generación indirecta de producto a través de un representativo efecto 
sobre la cadena productiva. Se pretendía que la industria naval se constituyese en la 
base del desarrollo industrial del Estado de Río de Janeiro. El primer plan relativo 
al sector de esa época fue la creación de dos diques secos para navíos de hasta 35.000, 
10.000 y 5.000 TPB, siendo el costo del programa valuado en 8,6 millones de dólares 
(1983, p. 50)56.
Inicialmente, la política industrial brasileña para la construcción naval es-
tuvo directamente ligada a la marina mercante. Las estrategias de desarrollo 
del sector involucraban la creación de una reserva de mercado para los bu-
ques de bandera nacional en el transporte de carga, complementada con res-
tricciones a las importaciones de embarcaciones. Esto garantizó una demanda 
53. Cardoso de Mello (1998, p. 124) observa que la implantación de inversiones altamen-
te complementarias, entre 1956 y 1961, se correspondió con una verdadera “onda de innovacio-
nes” schumpeteriana: por un lado, la estructura del sistema productivo se alteró radicalmente; 
por otro, la capacidad productiva se amplió más allá de la demanda preexistente.
54. El Plano de Metas se caracterizó por una intensa diferenciación industrial articulada 
directamente por el Estado. Las distintas metas del Plan pueden ser clasificadas en cuatro gran-
des grupos: a) inversiones directas del gobierno en el sistema de transporte y generación de ener-
gía; b) instalación y ampliación de astilleros adecuados a la producción de grandes unidades, el 
reequipamiento de catorce ya existentes y la construcción de tres diques productores interme-
diarios; c) la instalación de las industrias productoras de bienes de capital y d) la construcción 
de la nueva sede administrativa del país: Brasilia.
55. Véase Lessa (1983).
56. Con el fin de dotar al país de una capacidad total nominal de 130.000 TPB/año, cifra 
esta que fue posteriormente ampliada a 160.000 TPB/año (Lessa, 1983, p. 50).
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para la producción de navíos por parte de los astilleros brasileños. A su vez, la 
producción y la comercialización de los navíos construidos en dichos astille-
ros eran financiadas por el Fondo de la Marina Mercante (FMM), con recur-
sos provenientes del Adicional sobre el Flete para la Renovación de la Marina 
Mercante (AFRMM).
Las políticas de desarrollo de la industria naval brasileña tuvieron su pun-
to de partida en la Ley del Fondo de la Marina Mercante (FMM), en 195857. 
Los objetivos de esta ley fueron: a) crear un fondo destinado a proveer recur-
sos para la renovación, ampliación y recuperación de la flota mercante nacio-
nal; b) asegurar la continuidad de los pedidos a la producción de la industria 
naval, y c) estimular la exportación de embarcaciones58.
Como fuente principal de recursos para el Fondo de la Marina Mercante 
fue creado el Adicional de Flete para la Renovación de la Marina Mercan-
te (AFRMM), un tributo específico, originalmente sobre los fletes de impor-
tación y exportación. En esta misma época fueron creados también el Grupo 
Ejecutivo de la Industria de la Construcción Naval (GEICON) y la Comisión 
de la Marina Mercante (CMM), que, posteriormente, se transformaría en la 
Superintendencia Nacional de la Marina Mercante (SUNAMAM).
En los años siguientes se destacan como hechos relevantes para el creci-
miento del sector: la aprobación de proyectos de modernización y expansión 
de astilleros; la fijación de la reciprocidad en el tráfico marítimo, asegurando 
el derecho de participación de la bandera nacional en el 40% del intercambio 
con el exterior; la introducción de la política de planes plurianuales de cons-
trucción naval y la entrada del Brasil en el exclusivo club mundial de produc-
tores de supernavíos.
En la década de 1960, la industria de construcción naval pasó por una gran 
expansión, caracterizada por el significativo aumento de la mano de obra ocu-
pada (de 1.430 trabajadores en 1960 a 16.500 en 1969) y de las contrataciones 
del sector (de 79.000 toneladas de porte bruto en 1960, a 1 millón en 1969)59. 
La expansión de la industria continúa en la década de 1970, fomentada por al-
gunas políticas específicas de desarrollo del sector, como el Plan de Emergencia 
de la Construcción Naval (PECN de 1969 a 1970) y los Programas de Cons-
trucción Naval (I PCN de 1971 a 1975; II PCN de 1975 a 1979).
La década de 1970 fue la más productiva para la industria naval brasileña, 
llegando a tener el segundo parque mundial en volumen de procesamiento de 
acero, sólo por detrás de Japón. El saldo en toneladas de porte bruto (TPB) 
contratadas llegó a superar los 6 millones en 197560, mientras que el número 
57. Ley n.º 3.381 del 24 de abril de 1958 (Borges y Silva, 1993, p. 47).
58. Véase Pasin (2002).
59. Véase Borges y Silva (1993).
60. Una variable proxy para estimar el volumen de producción de los astilleros.
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total de empleados de la industria naval llegó a aproximadamente 40.000 en-
tre 1978 y 197961. Según Borges y Silva hacia fines de la década de 1970
el país ya era respetado mundialmente como uno de los más capacitados constructo-
res; los pedidos crecían, alcanzando en diciembre de 1979 el acumulado de (aproxi-
madamente) 9 millones de TPB. La mano de obra ocupada llegaba al punto máximo 
de su historia (1993, p. 47).
A partir de la década de 1980 la situación de la industria naval brasileña se 
modifica, iniciando una gradual disminución de la producción. El sector pasó 
por una fase difícil, fomentada por las crisis internacionales del petróleo de la 
década anterior. Esta crisis llevó al establecimiento de nuevas rutas, a partir de 
la entrada en el mercado de los productores del Mar del Norte y la competencia 
emergente de los astilleros asiáticos, con costos de producción altamente sub-
sidiados por los respectivos gobiernos, tornando los precios mucho más atra-
yentes para los armadores62.
En términos de la situación interna, la crisis económica por la que atravie-
sa Brasil en este periodo afecta de manera significativa el financiamiento de los 
grandes armadores estatales (Petrobras y Vale do Rio Doce), inviabilizando 
pedidos más grandes. En 1990, la apertura del mercado de navegación expone 
los astilleros brasileños a la competencia internacional, dejando claro que las 
políticas de incentivo al sector no se asociaron a inversiones en capacitación 
tecnológica, productiva y gerencial.
La política de fomento a la construcción naval de la década de 1980 ga-
rantizaba la demanda a los astilleros, así como la concesión de subsidios. 
Muchas veces, sin embargo, las concesiones eran hechas en detrimento de 
las necesidades reales del transporte marítimo y de los costos involucrados. 
Esa disociación tuvo como consecuencia un sobredimensionamiento de la in-
dustria naval brasileña y la sobrecarga del sistema de financiamiento que le 
daba soporte63.
La transformación del contexto económico en la década de 1990 
y sus consecuencias para el sector
A lo largo de la década de 1980 el sector presenta grandes pérdidas que se 
profundizan en la de 1990, cuando algunos de los principales astilleros del país 
tuvieron que paralizar sus actividades, como fue el caso del Astillero Verolme 
61. Pasin (2002).
62. Borges y Silva (1993).
63. MDICE (2002).
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en Angra dos Reis64. Varios trabajos apuntan a las deficiencias en la política de 
promoción de la industria naval a partir de las cuales puede explicarse la crisis 
del sector65. Entre ellas se destacan:
a) La concesión indiscriminada de subsidios por un largo periodo (más de 
veinte años) sin ninguna exigencia de inversión y aportes de capital en 
trabajo científico y tecnológico, ni tampoco ninguna exigencia de aumen-
to de la productividad que condujese al aumento de la competitividad 
internacional de la industria.
b) El excesivo direccionamiento de las actividades hacia el mercado interno.
c) La ausencia de mecanismos coercitivos para limitar la proliferación de 
prácticas no-de-mercado en las relaciones entre astilleros y armadores. 
Era explícita la asimetría de comportamiento entre la atención a los pe-
didos para el mercado interno y el externo, lo cual se manifestaba en la 
formación de precios sobrevalorizados para el mercado interno.
d) La falta de confiabilidad en relación con el cumplimiento de los plazos 
contractuales de entrega.
e) La falta de transparencia en la utilización de los recursos invertidos.
La crisis de la industria naval se intensificó todavía más en la década de 1990. 
El año 1990 marca la apertura del mercado de navegación, con la extinción de 
las llamadas “conferencias de fletes”. La liberalización del transporte acuático 
de largo alcance significó la exposición de los armadores brasileños a la com-
petencia internacional. En poco tiempo, quedó claro que las incipientes empre-
sas domésticas no tenían porte para enfrentar un mercado caracterizado por 
la presencia de grandes competidores que operaban a escala mundial.
Por otro lado, en los astilleros la mayor parte de los pedidos de los arma-
dores internacionales cayeron juntamente con los planes de estímulo a la pro-
ducción. Así, bajo un régimen de fuerte protección e incentivo y pese a haber 
tenido el segundo parque industrial naval del mundo, la construcción naval 
brasileña no logró alcanzar un grado satisfactorio de competitividad inter-
nacional.
64. La instalación del astillero holandés Verolme en la década de 1960 modificó totalmen-
te la dinámica económica de Angra dos Reis. Con la crisis de la industria naval llegó a ser un 
espacio fantasma. En 1999, impulsado por el resurgimiento del sector, el consorcio Fels Setal 
(controlado por los grupos Keppel Fels, de Singapur, y Pem Setal, de Brasil) reactivó Verolme, 
rebautizándolo como Brasfels en marzo de 2000. Considerado hoy el mayor y más completo as-
tillero del hemisferio sur, ocupa un área de 360.000 m2 y emplea aproximadamente a 2.000 tra-
bajadores. Ganó una serie de licitaciones para construir plataformas para Petrobras (como P-51 
y P- 52). Asociada a NUCLEP, la plataforma P-51 será la primera semisumergible enteramen-
te construida en el Brasil (con una nacionalización del 70% de sus piezas).
65. Entre ellos pueden citarse Lima y Velasco (1998), NEIT/IE/UNICAMP (2002), Pa-
sin (2002), Lacerda (2003) y Batista (2006).
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En lo que se refiere a la tecnología empleada en los astilleros brasileños, 
desde la década de 1970 Brasil fue referencia en la utilización de innovaciones 
propias. Como ejemplo se observa que los navíos de carga general y contene-
dores construidos en 1990, 1992 y 1994 por astilleros brasileños fueron cla-
sificados como “Significant Ship” por el tradicional instituto internacional de 
Ingeniería Naval, la Royal Institution of Naval Architects, de Gran Bretaña, 
gracias a la innovación tecnológica propia empleada66.
En el cuadro 2 se presenta la evolución de algunos indicadores significativos 
del sector en el periodo de 1960-1998. En relación con el número de trabajado-
res, observamos un gran crecimiento hasta 1979, año en que se llegó a aproxi-
madamente 39.000 empleados. En el periodo posterior se da una constante 
reducción del volumen de empleo, llegando en 1998 a menos de 2.000 trabaja-
dores. El saldo de 11 toneladas de porte bruto (TPB) contratadas y entregadas 
sufre una reducción significativa en la década de 1990.
En los años ochenta comienza a caer el número de empleados, llegando al 
momento de crisis en los noventa. En el año 1998 se registra el menor índice 
de empleo con apenas 1.880 trabajadores. De allí que pueda sostenerse que la 
crisis por la que pasó la industria naval impactó directamente sobre los pues-
tos de trabajo.
Durante el periodo de crisis se observa una constante disminución del vo-
lumen de empleo en el sector, reducción del saldo de toneladas de porte bru-
to (TPB) contratadas y una degradación de los astilleros nacionales. Según 
Pasin
a los astilleros nacionales se les recortó la capacitación técnica y la tarea de buscar 
la realización de sus ventajas corporativas en la reproducción de embarcaciones he-
chas a medida y que incorporasen tecnología sofisticada (2002, p. 138).
En la década de 1990, cuando la industria naval brasileña presenta niveles 
de producción muy bajos, tuvo inicio un proceso de resurgimiento del sector 
vinculado a la expansión de la exploración de petróleo offshore, siendo la em-
presa Petrobras un actor clave en esta recuperación. Nuevos estímulos como 
la Ley del Petróleo y el Programa Navega Brasil contribuyeron a la recupera-
ción de las actividades de esta industria.
La Ley del Petróleo (Ley 9.478/97 del 6 de agosto de 1997) abrió el merca-
do de exploración y refinación de petróleo, lo que aceleró la expansión de la 
exploración offshore. Petrobras, por su parte, amplió su demanda de nuevas pla-
taformas y embarcaciones de apoyo marítimo, que originaron nuevas deman-
das a los astilleros, principalmente en el estado de Río de Janeiro, donde se si-
túan los mayores astilleros del país.
66. BNDES (1997).
13866 -051-232 Revista de Historia Industrial.indd   171 28/10/11   12:16
El rol estatal en sectores estratégicos. La industria naval pesada en Argentina y Brasil 
172
El Programa Navega Brasil, lanzado en noviembre de 2000, modificó el ac-
ceso a líneas de crédito para armadores y astilleros, aumentando la participa-
ción límite del FMM (del 85% al 90%) en las operaciones de la industria naval 
y el plazo máximo del préstamo (de 15 a 20 años)67.
Como se observa, la industria naval brasileña siempre fue muy dependien-
te de las grandes empresas estatales, pero el caso de Petrobras es particular-
mente clave para entender el resurgimiento de las actividades en el siglo XXI. 
Según Furtado
la industria de proveedores no entró completamente en decadencia porque Petrobras, 
bajo la presión del gobierno del Estado de Río de Janeiro, aumentó considerablemen-
67. Pasin (2002).
CUADRO 2 ▪ Evolución del número de empleados y del volumen de producción 









1960 1.430 0.073 0.000 0.073
1965 11.600 0.118 0.016 0.339
1970 18.000 0.198 0.102 0.541
1971 18.500 1.350 0.174 1.717
1972 19.200 0.263 0.315 1.665
1973 20.000 0.385 0.260 1.790
1974 21.500 3.272 0.311 4.752
1975 23.000 1.966 0.475 6.243
1976 25.000 0.024 0.586 5.682
1978 31.000 0.204 0.821 4.544
1979 39.155 0.553 1.395 3.702
1980 33.792 0.337 1.194 2.846
1981 34.472 1.253 1.183 2.915
1985 21.463 0.600 0.773 2.219
1990 13.097 0.440 0.421 1.887
1996 5.562 0.065 0.235 0.759
1997 2.641 0.138 0.110 0.787
1998 1.880 0.006 0.149 0.644
Total TPB 15.817 15.173 0.644
* TPB: toneladas de porte bruto.
Fuente: SINAVAL (Sindicato Nacional de las Industrias de Construcción Naval) apud Pasin (2002), p. 139.
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te sus pedidos a los astilleros navales. Esta industria está hoy resurgiendo después de 
una depresión profunda que casi la lleva a la extinción (2002, p. 3).
Los cambios en la política de compras de Petrobras durante la década de 1990 
fueron clave para la reactivación del sector. A partir de entonces, Petrobras pasó 
a demandar más que sus proveedores locales (en lo que se refiere a precio, produc-
ción y calidad), en un momento en que la industria de bienes de capital y bienes 
intermedios estaba debilitada. El aumento del grado de exigencia de Petrobras 
en relación con sus proveedores, conjuntamente con su debilitamiento, permite 
explicar por qué hubo reducción en las compras locales de la operadora brasile-
ña en este periodo. La apertura de la economía brasileña dificultó todavía más 
este segmento de la industria, dado que mostró su baja capacidad competitiva68.
Entre los otros factores que contribuyeron para que hubiese cambios en la 
estrategia de compras de Petrobras se encuentran la incorporación de crite-
rios de selección con índices de nacionalización que estableció la Agencia Na-
cional del Petróleo (ANP) y el Programa de Movilización de la Industria Nacio-
nal de Petróleo y Gas Natural (PROMINP).
La Agencia Nacional del Petróleo, preocupada por el destino de la indus-
tria de proveedores locales, incorpora índices de nacionalización en los crite-
rios de selección de las subastas de exploración y producción de petróleo y gas 
natural. En la primera los índices eran inferiores a 30% y paulatinamente fue-
ron aumentando hasta alcanzar entre el 39% para exploración y el 53% para 
producción. Vale destacar que el gobierno fluminense ejerció presión para que 
fuese aumentado el contenido local en las licitaciones de la ANP, y tuvo un 
papel activo para inducir a Petrobras a aumentar el índice de nacionalización 
de sus compras.
El estado de Río de Janeiro disfruta de una posición particularmente pri-
vilegiada en relación con la industria del petróleo, siendo sede del 80% de la 
producción nacional y la localización de la mayor parte de la industria de cons-
trucción naval del país. La Secretaría de Energía, Petróleo y Construcción 
Naval de Río de Janeiro actúa, desde 1999, intentando promover y revitalizar 
esa industria, que tiene un papel clave en la composición del PBI del Estado69.
El Programa de Movilización de la Industria Nacional de Petróleo y Gas 
Natural (PROMINP), creado en 2003, tuvo como objetivo hacer de la produc-
ción de petróleo y gas natural y del transporte marítimo y ductoviario oportu-
68. En el inicio de la década de 1990, Petrobras buscó las grandes empresas nacionales 
de ingeniería tales como Oderbretch y Andrade Gutiérrez, Ultratec, entre otras, para asumir 
el papel de contratista principal. Como resultado se observó el hecho de que cuatro platafor-
mas (P-19, P-25, P-31 y P-34) fueron convertidas por astilleros locales, en oposición a otras tres 
(P-18, P-26, P-27) que fueron encomendadas en el exterior, comprobándose la significativa par-
ticipación de la industria para-petrolera local en estos proyectos (Furtado et al., 2003).
69. Silva (2005).
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nidades de crecimiento para la industria nacional de bienes y servicios, crean-
do empleos y generando riquezas y divisas para Brasil70. Así, el PROMINP 
fue creado con la finalidad de maximizar la participación de la industria na-
cional de bienes y servicios, sobre bases competitivas y sustentables, en proyec-
tos de aceite y gas natural en el Brasil y en el exterior. Es importante destacar 
que la presión ejercida por el gobierno federal fue decisiva en la revisión de las 
estrategias de compras de Petrobras.
En 2005 se lanza una nueva política de incentivos a la industria naval bra-
sileña, el Programa de Modernización y Expansión de la Flota (PROMEF) de 
la TRANSPETRO, subsidiaria de Petrobras71. Aún en proceso de implantación 
el programa forma parte del Programa de Aceleración del Crecimiento (PAC) 
del gobierno federal.
La propuesta del PROMEF es renovar la flota de la compañía con la com-
pra de 49 nuevos petroleros, buscando garantizar una mayor autonomía y con-
trol en el transporte de la producción de Petrobras y servir de base al renaci-
miento de la industria naval brasileña. El Programa fue dividido en dos fases 
denominadas PROMEF I y II. En la primera fase, PROMEF I, se construirán 
26 navíos, y el Programa determina que los navíos sean construidos en Brasil, 
con la garantía de un índice de nacionalización del 65%, y que los astilleros 
sean competitivos internacionalmente72. En la segunda fase, PROMEF II, se-
rán licitados 23 nuevos navíos, con la garantía de un índice de nacionalización 
del 70%, y también que los astilleros sean competitivos internacionalmente73.
La reactivación del sector atrajo la inversión de grupos extranjeros, prin-
cipalmente megaoperadores asiáticos. Entre los inversores internacionales en 
Brasil se encuentran: Keppel – Brasfels (Singapur en RJ); Jurong – Mauá-Ju-
70. El PROMINP fue lanzado por el presidente Lula, el 19 de diciembre de 2003, en el 
astillero Brasfels en Angra dos Reis (RJ). En el evento, Petrobras y el astillero firmaron los con-
tratos para la construcción de la plataforma semisumergible Petrobras 52 (P-52), destinada al 
Campo de Roncador, en la Bacia dos Campos.
71. Transpetro es el armador más grande de América Latina, almacena y transporta pe-
tróleo y sus derivados, biocombustibles y gas natural a los puntos más remotos de Brasil. La com-
pañía es considerada también la mayor procesadora de gas natural del País, con una capacidad 
de procesamiento de casi 15 millones de m³/día (TRANSPETRO, 2008).
72. En 2005 hubo una licitación de las 26 petroleras junto a los astilleros nacionales, y el 
resultado hasta 2007 de las empresas ganadoras fue: A) Astillero Atlântico Sul (PE): 10 navíos 
Suezmax, 1.209.500.000 dólares; B) Astillero Atlântico Sul (PE): 5 navíos Aframax; 517 millo-
nes de dólares C) Astillero no definido: 4 navíos Panamax , 349 millones de dólares; D) Astillero 
Mauá (RJ): 4 navíos de productos; 277 millones de dólares, E) Astillero Itajaí S.A. (SC): 3 navíos 
gaseros; 130 millones de dólares (TRANSPETRO, 2008). Cabe destacar que el Astillero Atlân-
tico Sul-EAS promete ser el más grande de Brasil, dejando atrás al astillero Brasfels (antiguo 
Verolme); está localizado en el municipio de Ipojuca en el estado de Pernambuco e inició sus 
actividades en 2008.
73. El PROMEF II fue lanzado el 26 de mayo de 2008, en Niteroi, con la presencia del 
presidente Lula. En esta nueva etapa, serán licitados 23 nuevos navíos, además del gasero Me-
taltanque VI, que será adquirido directamente con el astillero Itajaí, de Santa Catarina, y ya está 
en fase de construcción.
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rong (Singapur en RJ); Aker Yards – Aker Promar (Europa en RJ) y Chouest 
– Navship (Corea del Sur). Especialmente después de la ley  del Petróleo (1997), 
se dio un aumento significativo de la participación de grupos extranjeros como 
socios en los astilleros fluminenses. Su ingreso en diversos astilleros del estado 
de Río de Janeiro está siendo una alternativa para acelerar la recuperación de 
esta industria en el Estado, con inversiones en capital financiero, físico y hu-
mano. Por su parte, las compañías brasileñas muestran poco conocimiento so-
bre los nuevos competidores que están llegando al país74.
Los astilleros nacionales también están atrasados en relación con las estra-
tegias de producción adoptadas mundialmente, como la terciarización de par-
te del proceso de fabricación. Aun habiendo producido prácticamente todos 
los tipos de navíos, incluso algunos de alto contenido tecnológico, las compa-
ñías locales, al contrario que sus competidoras internacionales, no se especia-
lizaron en nichos específicos.
Cabe destacar que el siglo XXI se inicia con una gran expectativa de recupe-
ración de las actividades de construcción naval brasileña, impulsada por in-
versiones de Petrobras, observándose la reapertura de algunos astilleros y el 
aumento de la productividad en otros, en especial en el estado de Río de Janeiro.
Desde fines de la década de 1990, con la reactivación de la industria, se da 
un continuo crecimiento de los puestos de trabajo del sector, alcanzando en 
2006 los 19.600 empleados. Actualmente, el número de trabajadores, siguien-
do datos recientes todavía no confirmados, ya supera los 25.000, con expecta-
tivas de generar nuevos puestos en los próximos años75.
Consideraciones finales
A grandes rasgos es posible señalar que entre 1950 y 1990 el Estado ha sido 
el principal promotor del desarrollo de la industria naval tanto en Argentina 
como en Brasil en su carácter de regulador, estableciendo un beneficioso marco 
normativo e impositivo de actuación; productor, siendo el propietario de los 
grandes astilleros; demandante, originando órdenes de construcción para sus 
empresas de transporte, la Armada Nacional y la Prefectura Naval; y, final-
mente, proveedor de mecanismos de financiamiento para los armadores y para 
los propios astilleros.
La historia de la industria naval argentina y brasileña pasa por distintos 
periodos que pueden considerarse coincidentes: su desarrollo se inicia a me-
diados de la década de 1950 y se afianza en la de 1960, mientras que el auge 
74. Especialmente luego de la quiebra del monopolio estatal en el sector de exploración 
de petróleo.
75. Véase Pasin (2002) y SINAVAL (2007).
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del sector se da en la de 1970. Así, en estos años Argentina alcanza el mejor 
periodo en términos de empleo y de producción de tonelaje bruto y Brasil se 
posiciona como el segundo parque naval mundial, sólo por detrás de Japón, 
como consecuencia, en gran medida, de las políticas públicas de incentivo a la 
actividad. La crisis en ambos países se declara en las décadas de 1980 y 1990. 
Desde 1979 se observa una contracción de la producción de la industria tanto 
a nivel mundial como latinoamericano, alcanzando una fuerte crisis en la dé-
cada de 1980, que se intensificó en la siguiente.
Sólo recientemente, en la década de 2000, se registra una recuperación de 
la actividad en el sector aunque divergente por el tipo de definiciones adopta-
das en cada país ante la crisis en el periodo previo. En este sentido, a fines de 
la década de 1990 se inicia un proceso de reanudación del crecimiento de la 
industria naval brasileña, vinculado a la expansión de la exploración offshore 
de petróleo por parte de Petrobras El actual proceso de recuperación y expan-
sión de esta industria está siendo posible, principalmente, gracias al incentivo 
del actor estatal que se posiciona como el principal demandante de bienes de 
esta industria. Mientras que en Argentina, por el contrario, el fuerte desman-
telamiento de las empresas estatales en la década de 1990 y la actual debilidad 
del Estado en cuanto actor económico relevante, hacen que la situación no sea 
tan aliciente. La producción de grandes buques en Argentina responde a la de-
manda extranjera y a la cuantía de dicha demanda que supera a la oferta ac-
tualmente existente.
En este sentido puede concluirse que entre las similitudes de lo ocurrido en 
ambos países se destacan, por un lado, el despliegue, fundamentalmente du-
rante la década de 1960, de políticas estatales tendientes a favorecer el desarro-
llo cuantitativo y cualitativo del sector. Específicamente, éstas se encaminaron 
a incrementar la capacidad productiva y tecnológica de los astilleros radica-
dos en ambos países, crear instituciones de formación especializada de recur-
sos humanos, aumentar la producción del sector mediante la demanda prove-
niente de las empresas estatales, establecer un marco jurídico que regulaba la 
actividad del sector y el comercio marítimo internacional a favor de la marina 
mercante de cada país y crear organismos públicos de fomento y crédito para 
el sector.
Por otro lado, la desregulación del mercado de la industria naval en la dé-
cada de 1990 y el retraimiento del Estado como productor directo y como prin-
cipal demandante del sector también fueron, en sus características generales, 
factores de similitud entre Argentina y Brasil. Sin embargo, las características 
específicas de este repliegue estatal impusieron condiciones institucionales di-
ferenciadas en cada uno de los países. En parte por ello el proceso productivo 
se mantuvo integrado en Brasil, mientras que en Argentina se redujo al armado 
de buques, reduciéndose de esta manera las capacidades productivas del sec-
tor. Asimismo, en Argentina el Estado ha sido incapaz de mejorar la compe-
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titividad de sus empresas en el sector naval, producto de la carencia de inver-
siones productivas significativas y la escasa renovación tecnológica.
La política industrial, tecnológica y crediticia desarrollada por cada país, 
tanto en la etapa de liberalización y desregulación de mercados en la década 
de 1990 como en la de recuperación económica y adopción de un modelo eco-
nómico de desarrollo interno en los primeros años de la década de 2000, adqui-
rió características institucionales y grados de profundidad diferentes en cada 
uno de los países a pesar de que las condiciones macroeconómicas (caída de 
costos internos y procesos de reindustrialización local) ofrecían buenas pers-
pectivas de desarrollo para ambos. La carencia de políticas de integración re-
gional en este sector industrial también coadyuvó a que las trayectorias fueran 
claramente diferentes76.
En este sentido, la impronta del actor estatal sigue siendo la clave explica-
tiva central de la divergente evolución reciente de la industria naval en cada 
país. No obstante, las capacidades institucionales para llevar adelante las po-
líticas económicas y tecnológicas se diferencian históricamente en ambos paí-
ses, y de ahí también las divergencias existentes77.
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The role of the state. The shipbuilding industry in Argentina and Brazil
ABSTRACT
The article is devoted to analyzing the role of the state as one of the key elements that ex-
plains the divergent path taken by the shipbuilding industry in Argentina and Brazil. It describes 
the development and recent evolution of the naval sector in both countries, being outlined his-
torically the origin, growth and peak of the sector, and also the changes that have occurred sin-
ce the 1990s. On the other hand, it is performed a balance of the role of the state intervention 
in the dynamics acquired by the naval industry of these two Latin-American countries. The de-
velopment of the shipbuilding industry in Argentina and Brazil presents important similarities 
in its beginnings, fundamentally regarding the state policies of promotion put in practice. Among 
the differences stands out the dissimilar role of the state companies of each country in genera-
ting the principal demand of the sector.
KEY WORDS: Manufacturing and Construction, Latin America, Caribbean, Government 
Policy.
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El rol estatal en sectores estratégicos. La industria naval pesada en Argentina 
y Brasil
RESUMEN
El artículo se dedica al análisis del rol del Estado como uno de los elementos claves que ex-
plica la divergente trayectoria seguida por la industria naval en Argentina y Brasil. Se describe 
el desarrollo y evolución reciente del sector naval en ambos países, destacándose históricamen-
te el origen, crecimiento y apogeo del sector, además de las transformaciones ocurridas a partir 
de la década de 1990. Por otra parte, se realiza un balance del papel de la intervención estatal 
en la dinámica adquirida por la industria naval de estos dos países latinoamericanos. El desa-
rrollo de la industria naval en Argentina y Brasil presenta importantes similitudes en sus inicios, 
fundamentalmente en lo que respecta a las políticas estatales de promoción puestas en práctica, 
y algunas divergencias actuales entre las que sobresale el disímil rol de las empresas estatales de 
cada país en cuanto generadoras de la principal demanda del sector.
PALABRAS CLAVE: Manufactura y construcción, América Latina, Caribe, Política guber-
namental.
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